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高等教育普及化时代的到来要求高等教育管理方式做出相应的变革。
我国建立并完善大学法人制度、真正落实大学法人地位的时机逐步成熟。
我国大学法人制度具有较大的特殊性，要抱以审慎态度，加强顶层设计。
面向 2030年的中国大学法人制度改革
联合国教科文组织发布的 《仁川宣言》 与 “教育2030 行动框架” 对未来 15 年全球教育的发展
愿景、主要目标和基本策略进行了生动的描绘。 它不
仅是国际组织对未来 15 年教育憧憬的时间节点，也
是《中国教育改革与发展规划纲要》实施 20 周年和我
国积极推行改革开放、 大力发展教育事业 50 周年之
际。到那时，中国高等教育将呈现出何种变化？我们认
为，传统的高等教育行政管理制度将面临着更为巨大
的挑战，从行政化管理模式向法人治理模式转型成为
重大抉择， 这既符合世界高等教育发展的基本经验，
也符合我国近年来下放高校办学自主权的总体趋势。
大学法人制度是各国高等教育普及化时代的共
同选择
众所周知 ， 我国在 1999 年开始高校扩招 ，至
2002 年毛入学率达到 15%， 进入高等教育大众化阶
段。 如今，毛入学率已达到 40%，预计到 2019 年将达
到 50%，从而迈向普及化阶段。 2030 年，我们将行进
在高等教育普及化的道路上。
就世界经验来看，高等教育普及化时代的到来要
求高等教育管理方式做出相应的变革。 美国从 20 世
纪 40年代末到 70 年代初利用近 30 年的时间， 成为
第一个完成大众化到普及化过渡的国家， 也成为马
丁·特罗提出高等教育发展阶段的参考模式， 并以市
场化策略推动着美国高等教育持续向前发展；日本从
1964 年到 1992 年利用 28 年的时间， 实现高等教育
大众化向普及化的过渡，“国立大学法人化”改革成为
日本高等教育领域“地震级变革”；德国在 1970 年高
等教育毛入学率就超过 15%， 到 1998 年左右迈进高
等教育普及化阶段，扩大高校办学自主权、加强高校
自我管理成为近年来德国高等教育改革的整体战略；
英国从 1988 年进入高等教育大众化阶段，在 2006 年
高等教育毛入学率达到 50.5%， 历经 18 年达到普及
化进程，其背后是撒切尔夫人所倡导的市场经济理念
与行动发挥着推动作用。 这些基本事实告诉我们：在
高等教育普及化时代，竞争机制、效益观念、顾客导向
以及服务意识等市场因素被普遍引入高等教育领域，
大学法人制度也成为各国高等教育发展的共同选择。
我国大学法人制度改革的进程和影响
我国的大学法人主体资格是在《中国教育改革和
发展纲要》（1993） 中首次提出， 之后的 《教育法》
（1995）、《职业教育法》（1996）、《高等教育法》（1998）
以及 《民办非企业单位登记管理暂行条例》（1998）等
对大学法人地位进一步予以确认，并形成公办院校属
于事业单位法人，民办院校属于民办非企业法人的基
本框架。但是事业单位法人的双重身份与民办非企业
法人的模糊身份使得我国大学法人陷入 “有名无实”
或“名不副实”的尴尬境地。 值得欣慰的是，如今我国
的事业单位分类改革与民办院校营利与非营利的分
类登记、分类管理已经传达出大学法人化改革的积极
讯号，这就为完善大学法人制度提供了有利契机。 同
时，我国全面推进依法治国开启了高校治理的法治时
代，为大学法人制度改革提供了背景依据；以法人制
度为核心的《民法通则》列入 2016 年的修法计划，为
大学法人制度改革提供了法律依据；目前国家密集出
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台的许多高等教育政策已经显露出大学法人化改革
趋势，为大学法人制度改革提供了现实依据；大陆法
系与英美法系的大学法人制度设计与改革经验较为
成熟，为大学法人制度改革提供了域外经验；当前我
国已经建立起较为完善的高等教育质量保障体系与
第三方评估组织，为大学法人制度改革提供了保障措
施。 这些都说明我国建立并完善大学法人制度、真正
落实大学法人地位的时机逐步成熟。
我国大学法人制度改革必然带来利益相关者的
角色调整，我们对此要有清醒的认识。 政府从直接干
预、微观管理走向间接指导、宏观调节，通过加快推进
管办评分离的改革进程，转变为“法治政府”。这说明，
政府为维护教育的公共性、 公益性必须介入高校管
理，但这种介入是以行政契约为依据、以合法边界为
前提，使得行政契约与大学章程在今后大学治理中的
价值将得以彰显。 高校从依附办学、他律办学走向自
主办学、自律办学，真正建立高校内部质量保障体系。
这意味着，大学自主需要以大学自律为前提。 如何保
障大学自律呢？ 这就迫切呼吁社会力量的参与、监督
与评估，即借助社会力量办学、完善社会监督体系以
及发展第三方评估组织等方式。 同时，大学法人化改
革所强调的市场竞争意识也将促使大学内部治理主
体的角色发生变化。 高校教师的人事管理从“事业编
制”走向“合同聘任”，教师的职业分流与分类管理将
成为普遍趋势， 有利于增强教师的流动性与多样性。
与此同时，学生在教育教学中的地位也随之发生微妙
的变化，从“师道尊严”转向“以生为本”将成为深入人
心的教育理念与教育行动。
加强大学法人制度的顶层谋划需厘清的几个问题
我国大学法人制度具有较大的特殊性，对此我们
要抱以审慎态度，加强顶层设计。
第一，教育经费问题如何处理？ 许多国家推行大
学法人化改革都有一个共同原因——财政危机，英
国、美国、日本都不例外。而我国完善大学法人制度的
根本目的在于通过赋权加能来提升高等教育质量，完
成高等教育强国之梦。 在经济发展新常态背景下，我
国应该在保障教育经费的前提下落实大学法人地位，
以减少不必要的疑虑与改革的阻力，这也符合《仁川
宣言》提出的教育经费投入占国内生产总值 4%—6%
的基本目标。
第二，如何建立真正意义上的大学法人制度？ 尽
管大学法人制度属于民法范畴，但在我国首先需要解
决大学与政府的关系，这个核心问题不解决，大学在
民事法律关系中的独立地位就得不到应有的保障。当
前我国大学法人制度建设形势很好，但还必须依靠政
府与高校的共同努力。
第三，大学法人分类如何解决？ 这是我国大学法
人制度改革的前提性问题。我国大学法人分类应该妥
善处理世界经验与中国特色、一般法与特别法、法律
稳定与教育改革三对重要关系。 这项工作异常艰巨，
需要教育界、法学界以及相关学科的专家学者协同攻
关以获得实质性突破。
第四，不同类型院校改革的突破点在哪里？目前公
办院校面临的突出问题在于法人治理结构， 即权力配
置问题，其核心在于权力约束机制，但大学章程并没有
正面回应这个问题； 而当前民办院校举办者面临的最
大困扰是产权归属问题。产权的核心在于所有权，民办
院校的产权究竟是出资人所有，还是董事会所有，抑或
学校法人所有？ 这个难题所带来的争议可能还会持续
相当长的一段时间。 法人治理结构与产权归属问题的
澄清还将有助于独立学院、中外合作大学、混合所有制
院校以及虚拟大学的制度改革与发展。
第五，我国高校数量众多、规模巨大、类型各异、
问题复杂，大学法人制度改革不宜全面推行，应该采
取分类试点的工作策略。 我们可以尝试按照国家机
构、公法财团、公法社团、营利性社团、非营利性社团
以及私法财团等六种法人类型进行试点改革工作，并
在改革中逐步调整法律属性、产权制度、治理结构、人
事制度、财务制度、会计制度、税收政策、剩余分配以
及退出机制等系列规范与配套措施。
从“高等教育大国”到“高等教育强国”是我国高等
教育 2030的发展愿景，从“行政管理模式”到“法人治
理模式”是我国高等教育 2030的制度路径。 大学法人
制度将是我国为回应高等教育普及化、 依法治国以及
知识经济等做出的重大选择，也必将成为我国配合“双
一流”建设的一场富有前瞻性的高等教育供给侧改革。
【作者单位：厦门大学高等教育发展研究中心】
（责任编辑：王弘扬）
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